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1 Innledning 
1.1 Nærmere om emnet 
”Kommunerådet og fylkesrådet skal påse at de saker som legges fram for folkevalgte 
organer, er forsvarlig utredet, og at de saker som er truffet, blir iverksatt”, heter det i lov 
om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven) 25. september 1992 nr. 107 
§ 20 nr. 2. I denne oppgaven vil jeg behandle det som er tema for første del av denne 
bestemmelsen, nærmere bestemt kommunerådets opplysningsplikt overfor 
kommunestyret.  
Problemstillinger som vil bli tatt opp i denne oppgaven er opplysningspliktens 
rekkevidde, hvem som har krav på opplysninger og i hvilken form. Videre vil 
spørsmålet om opplysningsplikten i forhold til opplysninger av fortrolig eller intern 
karakter og også kontrollen  med opplysningsplikten bli drøftet. 
Det har i de senere år blitt skrevet en del om regjeringens opplysningsplikt overfor 
Stortinget. Eivind Smith var først ute med sin bok: Regjeringens opplysningsplikt 
overfor  Stortinget, som foreligger i to versjoner, den siste fra 1997. Senere har også 
Fredrik Sejersted behandlet disse spørsmålene i sin doktorgradsavhandling: Kontroll og 
konstitusjon fra 2001.1 18. mai 2000 satte også Stortinget ned et eget utvalg, under 
ledelse av Rannveig Frøiland, for å se på Stortingets kontrollfunksjon. Resultatet av 
dette arbeidet foreligger i Dokument nr. 14 (2002-2003). 
De langt på vei parallelle spørsmålene i forholdet mellom kommuneråd og 
kommunestyre, har imidlertid vært viet mindre interesse. En mulig grunn til det er at det 
parlamentariske styringssystemet er såpass nytt i norske kommuner, og at  det til nå har 
fått så vidt liten utbredelse. Spørsmålene omkring opplysningsplikten er imidlertid 
minst like viktige å få avklart innenfor den relativt nye kommunale 
parlamentarismemodellen, som på riksplanet, der det gjennom mange års praksis har 
utviklet seg relativt klare normer og regler på dette området. 
Statens granskingsutvalg for Oslo kommune (granskingsutvalget), som ble oppnevnt av 
Fylkesmannen i Oslo og Akershus 9. januar 1990 til å granske misligheter i Oslo 
 
1 Boken med samme navn kom for første gang ut i 2002, med et nytt opplag i 2003. 
  2 
                                                
kommune behandler i noen grad spørsmål knyttet til kommunestyrets opplysningsplikt i 
sin 2. rapport, NOU 1991:112, men det er først og fremst spørsmålene om 
kommunestyrets rett til å kreve innsyn som behandles her. 
Spørsmålene omkring kommunerådets opplysningsplikt er ikke tillagt stor vekt i 
forarbeidene til midlertidig lov om forsøk med særlige administrasjonsordninger i 
kommunene (parlamentarismeloven) 21.september 1985 nr. 85.3 Heller ikke i 
forarbeidene til kommuneloven er dette særlig grundig behandlet. Det påpekes riktig 
nok at innføring av et parlamentarisk styringssystem vil føre til en forholdsmessig mye 
sterkere stilling for de partier som deltar i et kommuneråd enn for de som står utenfor, 
særlig når det gjelder informasjonstilgang, men hvilken betydning dette bør få for 
kommunerådets plikt til å informere kommunestyret er i liten grad problematisert.  
Disse problemstillingene vil i praksis stort sett finne sin løsning innenfor det politiske 
systemet, og vil sjelden komme inn for domstolene til behandling. Det finnes for 
eksempel per i dag ingen dommer i Lovdatas base som omhandler kommuneloven 
§ 20 nr. 2.4  
At disse spørsmålene er viktige for et velfungerende kommunalt parlamentarisk system, 
viste seg allikevel da Oslo bystyre 16. oktober 2002 behandlet en sak om evaluering av 
Oslos  parlamentariske styringssystem5. Av de viktigste spørsmålene som ble debattert 
her, var nettopp hva byrådets opplysningsplikt i praksis går ut på.  
Byrådspartienes representanter var veldig opptatt av det de kalte prinsippet om fullført 
saksbehandling, mens opposisjonspartiene i større grad var opptatt av at bystyret måtte 
få mulighet til å fatte beslutninger på samme faglige grunnlag som byrådet. 
 Debattene som har vært ført blant annet i Oslo bystyre, kan tyde på at politikerne ikke 
har helt klart for seg hva opplysningspliktens innhold egentlig er, og ikke minst kan det 
synes som om aktørene i liten grad skiller mellom juss og politikk 
Parlamentarismen på riksplan er ikke noen gang formelt vedtatt av Stortinget, men har 
utviklet seg gjennom praksis, faktisk i strid med Grunnlovens bestemmelser. Det er 
 
2 Se særlig punkt 6.3 i rapportens kapittel V, som nettopp heter Byrådets opplysningsplikt overfor 
bystyret. 
3 Denne loven ble opphevet samtidig med ikrafttredelsen av den nye kommuneloven 1. januar 1993. 
4 Sjekket 24/11 2003 
5 Sak 393/02 i Oslo bystyre. 
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imidlertid ingen tvil om at parlamentarismen i dag har rang som konstitusjonell 
sedvane.  
Den kommunale parlamentarismen har derimot ikke kommet som et resultat av en 
gradvis maktforskyving fra et organ til et annet. Kommunerådet som organ eksisterte 
ikke innenfor den tradisjonelle styringsmodellen i norske kommuner. Den kommunale 
parlamentarismen er innført som et resultat av politiske vedtak, først i gjennom en ny 
lov i Stortinget, deretter etter vedtak i det enkelte kommunestyret og fylkesting. Den har 
derfor heller ikke de samme tradisjoner som den statlige parlamentarismen, som har 
utviklet seg gjennom lang praksis. Til en viss grad må vel slike tradisjoner utvikles i et 
samspill mellom kommuneråd og kommunestyre, men det er fra lovgivers side lagt inn 
noen flere formelle kjøreregler i lov, enn det som gjelder i forholdet mellom storting og 
regjering. 
En annen viktig forskjell er Stortingets rolle som lovgiver. En tilsvarende rolle finnes 
ikke for kommunestyrene, selv om de i noen grad har fått hjemmel til å utforme egne 
kommunale forskrifter og bestemmelser. Disse må allikevel holde seg innenfor rammen 
av de lover Stortinget har gitt, og endringer i lovverket er det selvfølgelig bare 
Stortinget som kan beslutte. 
I debatten omkring regjeringens opplysningsplikt overfor Stortinget er det lagt stor vekt 
på Stortingets praksis. Ettersom denne opplysningsplikten er en regel som bygger på 
sedvane, er jo dette også nødvendig for å kunne komme fram til regelens innhold.6 
Kommunerådets opplysningsplikt overfor kommunestyrene er imidlertid hjemlet i lov, 
og opplysningspliktens innhold må derfor bero på en tolkning av de aktuelle 
lovbestemmelsene. Kommunestyrene vil nok i relativt stor grad anse seg bundet av egen 
praksis omkring opplysningsplikten, særlig dersom det etter hvert utvikler seg en 
langvarig og ensartet praksis. Dersom spørsmålet om kommunerådets opplysningsplikt 
noen gang skulle komme til behandling for domstolene, er det allikevel liten grunn til å 
tro at de vil legge særlig stor vekt på kommunestyrets praksis. Domstolene vil nok føle 
 
6 En grundig framstilling av utviklingen av regjeringens opplysningsplikt overfor stortinget som rettslig 
norm finnes bla. i Fredrik Sejersteds bok Kontroll og konstitusjon (2003). Om regjeringens 
opplysningsplikt som konstitusjonell sedvanerettsregel se også Dokument 14 (2002-2003). 
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seg helt frie til å foreta en selvstendig tolking av loven. Det er derfor tvilsomt hvilken 
vekt det rettslig sett kan legges på kommunestyrets praksis7. 
Det denne praksisen uansett kan illustrere, er hvilke områder det er størst uklarhet om i 
den politiske hverdagen, hva som faktisk leder til problemer og debatt, og hvor det 
kanskje hadde vært ønskelig med et klarere regelverk. Og ikke minst kan den illustrere 
hvor grensen går for hva som anses politisk kritikkverdig.  
Som det framgår av teksten nedenfor er det bare Oslo kommune som har erfaring med 
et parlamentarisk styringssystem over noe tid. Jeg kommer derfor til å hente de fleste av 
mine eksempler derfra. De eksemplene som er valgt ut er på ingen måte ment å være 
representative for alle saker som er behandlet i (fylkes-)kommunene de senere årene, 
men er tatt med fordi de kan illustrere de problemstillingene som drøftes. 
1.2  Nærmere om noen begreper 
1.2.1 Aktiv og passiv opplysningsplikt 
I sin bok om regjeringens opplysningsplikt overfor Stortinget sondrer Eivind Smith 
mellom to ulike former for opplysningsplikt. Den ene er regjeringens plikt til å legge 
fram opplysinger for Stortinget på eget initiativ. Dette kaller han aktiv opplysningsplikt. 
Den andre er regjeringens plikt til å gi opplysninger når Stortinget ber om informasjon, 
for eksempel gjennom spørsmål eller interpellasjoner. I disse tilfellene bruker han 
begrepet passiv opplysningsplikt. De samme begreper lar seg godt bruke for å beskrive 
ulike sider av kommunerådets opplysningsplikt overfor kommunestyret. 
Kommuneloven § 20 nr. 2 slår fast at kommunerådet er har plikt til å sørge for at de 
saker som legges fram for politiske organer er forsvarlig utredet, og er således en 
bestemmelse om aktiv opplysningsplikt. Kommunerådets plikt til å gi opplysninger når 
kommunestyret ber om informasjon, den passive opplysningsplikten, vil i denne 
sammenheng først og fremst være relevant i forhold til kommunestyrets kontroll av om 
opplysningsplikten etter kommuneloven § 20 nr. 2 er oppfylt.  
1.2.2 Opplysningsplikten som rettslig og politisk norm 
Forholdet mellom kommuneråd og kommunestyre er selvfølgelig først og fremst 
politisk. En del spørsmål er allikevel regulert ved rettsregler, som for eksempel at det er 
 
7 For en mer utførlig redegjørelse for den rettslige betydningen av forvaltningspraksis, se Bernt, Overå og 
Hove: Kommunalrett (4. utgave, 2002) 
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kommunerådets ansvar å sørge for at saker som forelegges politiske organer er 
forsvarlig utredet. I tillegg til rettsreglene kommer det her også politiske normer og 
regler i forhold til hvilken opptreden man kan forvente av de ulike aktørene. I 
motsetning til på riksplan der det på grunn av mangel på skriftlige bestemmelser har 
vært uklarhet omkring spørsmålet om det i det hele tatt foreligger en rettslig 
opplysningsplikt for regjeringen, har man på kommunalt plan et klart rettslig grunnlag 
for kommunerådets opplysningsplikt, blant annet gjennom kommuneloven § 20 nr. 2. 
Den debatten som har vært ført på statsrettsnivå om opplysningspliktens rettslige og 
politiske karakter vil derfor ikke være like aktuell innenfor et kommunalt 
parlamentarisk system. Det kan allikevel være grunn til å påpeke at den politiske og den 
rettslige normen for opplysningsplikten heller ikke på kommunalt plan alltid vil være 
sammenfallende. Normalt vil det antakelig stilles strengere politiske enn rettslige krav 
til opplysningsplikten, men det motsatte kan også være tilfellet. Det kan forekomme 
mangelfull opplysning som formelt sett er et rettsbrudd, men som ikke anses som 
politisk kritikkverdig. 
 
1.3 Kort om kommunal parlamentarisme 
Kjernen i den kommunale parlamentarismen, er at ledelsen av den kommunale 
administrasjonen overtas av et politisk organ, nemlig kommunerådet. Dette er noe 
relativt nytt innenfor det kommunale styre i Norge. For å sette kommunerådets 
opplysningsplikt overfor kommunestyrene inn i en videre rettslig sammenheng, kan det 
derfor være hensiktsmessig å si noe om den kommunale parlamentarismen i Norge.  
Da Oslo kommune i 1986 innførte en parlamentariske styringsmodell, var det et brudd 
med den styringsformen norske kommuner hadde vært styrt etter helt siden innføringen 
av lokaldemokratiet i 1837. Dette var ikke noe nytt bare i Norge. Oslo innførte faktisk 
verdens første byparlamentariske system.  
Det var den såkalte parlamentarismeloven som for første gang ga kommunene 
anledning til slik forsøksvirksomhet, men med krav om samtykke fra Kongen. Loven 
kom i stand på initiativ fra Oslo kommune, som gjennom dette blant annet ønsket å 
styrke de folkevalgtes innflytelse i kommunen ved at de folkevalgte nå skulle komme 
inn på et tidligere tidspunkt i beslutningsprosessene. Videre mente de at en slik reform 
ville føre til klarere politiske ansvarsforhold og derigjennom også økt politisk 
polarisering.  
  6 
Et vesentlig problem med formannskapsmodellen, slik et flertall av politikerne i 
Bystyret i Oslo så det, var at ordningen med komiteer, og kanskje særlig sektorutvalg 
med beslutningsmyndighet, i alt for stor grad la opp til sektortenking, med kamp 
mellom de ulike sektorer, kanskje heller enn mellom de politiske partier. Derfor var et 
viktig formål med reformen å styrke den kommunale helhetstenkningen. Dette mente de 
kunne oppnås ved at man fikk et nytt organ, byrådet, som skulle ha et helhetlig ansvar 
for politikkutformingen. 
De som var skeptiske til reformen var særlig opptatt av at dette kunne føre til en 
svekkelse av kommunestyrets stilling til fordel for et kommuneråd der bare noen av 
kommunestyrets grupperinger var representert. Det ble også framhevet at dette kunne 
føre til mindre vekt på samarbeid mellom de politiske partiene. 
1.3.1 Forsøk med kommunal parlamentarisme 
I begynnelsen skilte Oslos byparlamentarisme seg klart fra den som har utviklet seg på 
statsnivå. Det var i starten bare medlemmer av kommunestyret som kunne velges som 
medlemmer av rådet. Kommunerådets medlemmer ble valgt av kommunestyret for en 
periode på to år. Adgangen til å delegere myndighet til kommunerådet var svært 
begrenset. Dette kunne bare skje i samme utstrekning som man innenfor den 
tradisjonelle formannskapsmodellen kunne delegere til administrasjonssjefen. 
Kommunerådet fungerte dessuten bare som et kollegium, og det kunne ikke vedtas 
mistillit til den enkelte kommuneråd. Oslo beholdt finansdirektøren som leder av 
sentraladministrasjonen og han hadde ansvaret for å forberede saker for behandling i 
byrådet. 
Parlamentarismeloven gjaldt bare for kommunene, ikke for fylkeskommunene. Det var 
bare Oslo som valgte å drive forsøk med en slik parlamentarisk modell. I Hedmark 
fylkeskommune ble det imidlertid også drevet forsøk med en styringsform som et 
stykke på vei lignet på den man hadde innført i Oslo, innenfor rammene av 
lov 02. 05. 1986, den såkalte frikommuneloven. 
1.3.2 Kommunal parlamentarisme i dag 
Fra starten på forsøkene i 1986 ble det foretatt en del endringer i loven, og med 
innføringen av den nye kommuneloven i 1992 er kommunal parlamentarisme blitt en 
likestilt, alternativ styringsmodell for norske kommuner og fylkeskommuner. Det har 
blitt enklere for kommunene å innføre en parlamentarisk modell. Riktignok må 
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spørsmålet fortsatt behandles i to påfølgende kommunestyreperioder, men det kreves 
ikke lenger 2/3 flertall, alminnelig flertall er tilstrekkelig. I tillegg er ordningen med at 
man måtte ha samtykke fra Kongen fjernet.  
I tillegg til i Oslo har den parlamentariske styringsmodellen siden 
kommunevalgsperioden 1999-2003  vært tatt i bruk i Bergen kommune og i Nordland 
fylkeskommune. Fra og med denne kommunevalgsperioden (2003-2007) vil denne 
modellen bli innført også i Nord-Trøndelag fylkeskommune, i Hedmark 
fylkeskommune og i Troms fylkeskommune. 
Flere kommuner har dessuten fått tillatelse til å drive forsøk med styringssystemer med 
parlamentariske trekk. 8
Av de viktigste endringene som er skjedd i lovens innhold, er at det er innført en 
mulighet til å gi de enkelte kommuneråder instruksjonsmyndighet over sine 
fagavdelinger, og dessuten at det har blitt mulig med en  utstrakt delegasjon av 
avgjørelsesmyndighet fra kommunestyret til kommunerådet. Det er ikke lenger et krav 
om at bare medlemmer av kommunestyret kan velges som medlemmer av 
kommunerådet. Her gjelder nå de samme regler som for valg til andre kommunale verv, 
jfr. kommuneloven § 14. Samlet sett må det vel kunne sies at utviklingen har gått i 
retning av en stadig sterkere stilling for kommunerådet. 
Selv om kommunal parlamentarisme nå er blitt en del av kommuneloven, drives det 
fortsatt forsøksvirksomhet, blant annet har Oslo kommune fått adgang til forsøk med 
såkalt utpeking av byråd. Ordningen ligner veldig på den som praktiseres i forhold til 
regjeringsdannelse på riksplan. Etter denne modellen skal byrådet ikke lenger velges av 
bystyret. Byrådets funksjonstid følger ikke kommunestyrets, men når den 
parlamentariske situasjonen i bystyret tilsier det, har ordføreren plikt til å gi et partis 
byrådslederkandidat i oppdrag å danne nytt byråd. En endring i den parlamentariske 
situasjonen kan tenkes for eksempel ved kabinettspørsmål, ved mistillitsforslag eller 
etter valg. Den utpekte byrådslederkandidat setter selv sammen sitt byrådskollegium, og 
det  nye byrådet konstituerer seg selv. Byrådslederen kan selv når som helst skifte ut 
medlemmer av byrådet. 
 
8 Det har ikke vært mulig å finne en samlet oversikt over hvilke kommuner som endrer styringsmodell 
denne kommunevalgsperioden. 
  8 
Det har vært et uttalt mål for det politiske flertallet i Oslo bystyre at den parlamentariske 
modellen i kommunen skulle ligne mest mulig på den vi finner på riksplan, og etter 
flere endringer i Oslos ordning framstår de to modellene som nokså like. 
Flere viktige forskjeller består imidlertid fortsatt mellom statlig og kommunal 
parlamentarisme. Storting og regjering er rettslig sidestilte styringsorganer. Ved 
kommunal parlamentarisme vil kommunerådets myndighet for det meste være avledet 
fra bystyrets, og kommunestyret kan i prinsippet, selv om dette neppe er særlig praktisk, 
trekke tilbake alle fullmakter, og til og med vedta å gå tilbake til den tradisjonelle 
formannskapsmodellen.  
En viktig praktisk forskjell er at mens alle stortingsrepresentanter er heltidstillitsvalgte, 
er de fleste kommunale folkevalgte fritidspolitikere. Dette fører vel kanskje i noen grad 
til at kommunestyret står forholdsmessig svakere i forhold til kommunerådet enn hva 
Stortinget gjør i forhold til regjeringen. Antallet kommunestyremedlemmer og ikke 
minst antallet heltidspolitikere, varierer fra kommune til kommune, så det er vanskelig å 
si noe helt generelt om dette styrkeforholdet. 
Etter lovens bokstav er kommunerådets hovedoppgave å lede den kommunale 
administrasjonen, jfr. kommuneloven § 20 nr. 1. Politisk er vel kanskje allikevel den 
mest sentrale bestemmelsen i loven § 20 nr. 3, som gir kommunestyret mulighet til å 
tildele rådet avgjørelsesmyndighet i alle saker hvor ikke annet følger av lov. Dette er 
også i stor utstrekning blitt gjort i de kommuner som til nå har innført denne 
styringsmodellen. 
  9 
                                                
2 Hensynene bak bestemmelsene om opplysningsplikt 
Det viktigste hensynet bak opplysningsplikten er naturligvis kommunestyrets 
informasjonsbehov. Kommunestyret er som øverste organ i kommunen satt til å 
behandle en rekke saker, og det vil selvfølgelig være umulig for kommunestyret å drive 
forsvarlig saksbehandling uten informasjon om de faktiske og rettslige forhold omkring 
saken.  
Politikkutforming mellom valgene er en av kommunestyrets viktigste oppgaver. I 
moderne politisk teori blir i forbindelse med dette gjerne behovet for demokratisk 
diskurs tillagt stor vekt . Tanken er at man gjennom en åpen og løpende diskusjon skal 
skape enighet eller legitimere uenighet. Skal man få til dette er det nødvendig med en 
opplyst opposisjon.9 Dette sier imidlertid lite om hvor mye informasjon kommunestyret 
bør få og om hva slags informasjon kommunestyret bør ha krav på. Og i enda mindre 
grad sier det noe om i hvilken grad dette må reguleres rettslig. 
En annen viktig oppgave for kommunestyret å føre tilsyn og kontroll med kommunens 
øvrige virksomhet. For at denne plikten skal kunne ivaretas på en ordentlig måte, er 
kommunestyret selvfølgelig avhengig av å få tilgang til de nødvendige opplysninger. 
Kommunestyrets rolle som kommunens øverste organ, bør dessuten bety at det skal 
svært gode argumenter til for å holde tilbake opplysninger for kommunestyret, dersom 
de kan være av betydning for kommunestyrets arbeid. 
Kommunestyrenes egne støtteapparat er som regel svært små, slik at hoveddelen av 
informasjonen til kommunestyrene må komme fra kommunerådene og 
administrasjonene.  
Et annet spørsmål i denne sammenheng er for så vidt i hvilken utstrekning 
representantene selv har ansvar for å skaffe seg informasjon. Det er klart at 
representantene i hvert fall i utgangspunktet må sette seg inn i de opplysninger de får 
tilsendt. Kommunestyrene behandler til dels svært mange saker hvert år. I Oslo har 
bystyret de siste fire årene hatt et sted mellom i 500 og ca. 800 saker på møtekartet i 
løpet av et år. Ikke alle disse sakene krevde like stor forberedelse, men bare det å lese 
 
9 Mer om denne teorien finnes hos Sejersted (2003) på side 665. 
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igjennom alle de tilsendte sakspapirene vil for de fleste medlemmer av bystyret være en 
stor utfordring. I et system som vårt, der de aller fleste kommunestyrerepresentanter er 
fritidspolitikere, kan det vel neppe stilles for store krav til egen innhenting av 
informasjon. Noe større krav må sannsynligvis kunne stilles til heltidspolitikerne, men 
selv de kan selvfølgelig ikke ventes å kunne skaffe til veie informasjon i samme omfang 
som hele kommunens administrative apparat. Et viktig poeng ved vårt folkestyre er jo 
dessuten at det skal være alminnelige mennesker som sitter i kommunestyrene, slik at 
de fleste som sitter der heller ikke vil ha de faglige forutsetninger for selv å kunne 
skaffe seg all nødvendig informasjon. Kommunerådets plikt til å legge fram 
opplysninger for kommunestyret på eget initiativ vil dessuten også være praktisk viktig, 
fordi man ikke kan gå ut ifra at kommunestyret vil vite hvilke opplysninger 
kommunerådet sitter inne med som vil kunne være av betydning for saken.  
Etter kommuneloven § 40 nr. 2, 1. punktum, er møtende kommunestyrerepresentanter 
pålagt å stemme i alle saker som kommer til behandling i kommunestyret. Når det 
gjelder valg og ansettelser åpner § 40 nr. 2, 2. punktum for at de kan stemme blankt. 
Motsetningsvis må det kunne bety at representantene i andre saker må stemme aktivt for 
eller imot de foreliggende forslag. På denne måten er alle representantene 
medansvarlige for de beslutninger som fattes. For at representantene skal kunne utøve 
denne plikten på en forsvarlig måte, er det viktig at de får et beslutningsgrunnlag som 
gjør at de kan stå inne for sin stemmegiving. Kommunestyrets medlemmer kan ikke 
omgå denne plikten til å stemme ved å la være å delta på møter. Kommuneloven 
§ 40 nr. 1 oppstiller nemlig plikt til å delta på kommunestyrets møter, med mindre det 
foreligger gyldig forfallsgrunn. 
I retning av en begrensning av opplysningsplikten trekker vel antakelig rene 
effektivitetshensyn. Dersom kommunerådet skulle ha plikt til å legge fram alle detaljer 
og sideopplysninger i forhold til en sak, ville det kunne ta svært lang tid å utrede de 
enkelte saker, og beslutningsprosessen i de folkevalgte organer ville bli svært langdryg. 
Et annet moment er at dette neppe heller ville være et gode for representantene. Dersom 
de får forelagt saker med altfor mange detaljopplysninger, kan det føre til at de viktige 
opplysningene nærmest drukner i den store informasjonsmengden. Dette ville i så fall 
være i direkte motstrid til hensikten med opplysningsplikten. 
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2.1 Særlige hensyn i et parlamentarisk system 
Spørsmålet om opplysningsplikt blir kanskje mer praktisk og aktuelt i et system med 
kommunal parlamentarisme enn i en kommune som styres etter den tradisjonelle 
formannskapsmodellen. I den tradisjonelle modellen kan det selvfølgelig være uenighet 
mellom politikere og administrasjon om hvor mye informasjon som må legges fram. 
Informasjonstilgangen er imidlertid lik for alle de politiske partiene i kommunestyret, 
og dersom en sak er dårlig utredet vil som regel alle de politiske grupperingene ha like 
stor interesse av at en sak blir bedre utredet. 
Den formelle kjernen i den kommunale parlamentarismen er at ledelsen av 
administrasjonen overtas av et politisk organ, istedenfor at den ledes av en uavhengig 
administrasjonssjef. På denne måten blir selvfølgelig også informasjonstilgangen ulik 
for de partier som deltar i kommunerådet og de som står utenfor. Dette har av enkelte 
vært beskrevet som at rådet har et slags informasjonsmonopol. På mange måter er dette 
en villet følge av et parlamentarisk system, men man må finne en rimelig balanse som 
også sikrer opposisjonen tilstrekkelig tilgang på informasjon 
Det ser ut til å være bred oppslutning på tvers av de politiske partier om at det er viktig 
at kommunestyret får den informasjonen den trenger fra kommunerådet, men det er ikke 
alltid partiene i de konkrete sakene er enige om hvilke opplysninger kommunestyret 
trenger for sin saksbehandling.  
Etter kommuneloven er det bare kommunerådet som er pålagt å legge fram informasjon 
til kommunestyret. Som øverste ledelse av administrasjonen kan kommunerådet i hvert 
fall teoretisk sett, bli holdt parlamentarisk ansvarlig for det administrasjonen foretar seg. 
På bakgrunn av dette er det selvfølgelig av stor betydning for kommunerådet å vite hva 
administrasjonen formidler til kommunestyret. En konsekvens av dette er at det gjerne 
hevdes at kommunestyret i et parlamentarisk system bare vil kjenne rådet. I praksis 
betyr dette at all informasjon fra administrasjonen til kommunestyret i utgangspunktet 
skal gå via kommunerådet. 
Posisjon og opposisjon har ulike funksjoner og roller å spille i et parlamentarisk system. 
For kommunestyregruppene til de partier som deltar i kommunerådet vil arbeidet i 
kommunestyret i stor grad kunne bestå av å forsvare den politikken som kommunerådet 
fremmer. Opposisjonen vil ofte være mer opptatt av å forme egen politikk for å kunne 
framstå som et alternativ til det sittende kommunerådet. Dessuten vil opposisjonen ofte 
ha en viktig rolle som kritisk kontrollør av det kommunerådet foretar seg. At disse 
rollene ivaretas er viktig for å sikre at systemet fungerer og har demokratisk legitimitet. 
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For å kunne utøve de ulike funksjonene er kommunestyregruppene avhengige av 
informasjon. 
I de kommuner der man ikke har et flertallskommuneråd, vil rådet være avhengig av et 
godt samarbeid med opposisjonen. Også ellers vil det i de fleste kommunestyrer være 
slik at et samarbeid mellom posisjon og opposisjon vil anses for viktig, særlig når det 
gjelder de litt større sakene, som kanskje må behandles av flere ulike kommunestyrer. 
Også for at et slikt samarbeid skal kunne fungere, er det viktig at opposisjonen kan stole 
på at den får tilgang til de relevante opplysningene i saker kommunestyret får til 
behandling.  Også sett fra kommunerådets ståsted kan det være greit med klare regler 
for opplysningsplikten. For det første har kommunerådet plikt til å sette de vedtak 
kommunestyret fatter ut i livet, jfr. kommuneloven § 20 nr. 2 siste del av setningen. Det 
betyr at det også bør være i kommunerådets interesse at ikke vedtak som de senere vil 
bli stående som ansvarlig for gjennomførelsen av, fattes på et utilstrekkelig grunnlag. Et 
annet viktig moment er tillitsforholdet til kommunestyret. I et parlamentarisk system vil 
det normalt være viktig for rådet at det ikke blir mistenkt for å holde tilbake 
informasjon, særlig dersom det er snakk om et mindretallskommuneråd.  
Klare regler om opplysningsplikten kan dessuten sørge for at rådet slipper å foreta 
vanskelige skjønnsmessige vurderinger på eget ansvar, med fare for påfølgende kritikk. 
Et argument som trekker i retning av å begrense opplysningsplikten, er det som ofte 
beskrives som kommunerådets behov for et skjermet indre rom. Det framheves gjerne at 
kommunerådet har behov for å kunne føre interne diskusjoner uten at disse senere blir 
gjenstand for offentlig debatt. Dette spørsmålet kommer gjerne på spissen i forbindelse 
med kommunestyrets innsynsrett, og da altså som et spørsmål om passiv 
opplysningsplikt, men dersom det i kommunerådets interne drøftinger kommer fram 
opplysninger som kan være av betydning for kommunestyrets behandling av en sak, kan 
det neppe være tvilsomt at kommunerådet har en plikt til å bringe disse opplysningene 
fram for kommunestyret.  
Informasjonsbehovet vil kunne være noe ulikt for ulike grupperinger i et 
kommunestyret, alt etter hvilke roller de spiller. Et viktig skille går mellom flertall og 
mindretall. Et flertall vil stort sett kunne tvinge igjennom sine krav. For et mindretall er 
det derimot viktigere med klare spilleregler for å sikre at deres informasjonsbehov blir 
ivaretatt.  
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3 Kommunerådets opplysningsplikt 
3.1 Det nærmere innhold av kommuneloven § 20 nr. 2 
Kommuneloven § 20 nr. 2 er den mest sentrale bestemmelsen når det gjelder 
kommunerådets opplysningsplikt overfor kommunestyret i en kommune med 
parlamentarisk styre. I denne bestemmelsen pålegges kommunerådet å sørge for at saker 
som legges fram for folkevalgte organer, er forsvarlig utredet. Hva dette ansvaret 
konkret innebærer, er det imidlertid ikke lett å lese ut av lovteksten. 
3.1.1 Plikten til å informere kommunestyret 
Utredningsansvaret kommunerådet er tillagt i kommuneloven § 20 nr. 2 gjelder for 
saker som legges fram for folkevalgte organer.  
De aller fleste sakene et kommunestyre får til behandling fremmes av kommunerådet, 
og det kan ikke være tvil om at disse sakene omfattes av opplysningsplikten. Plikten til 
å sørge for at sakene som framlegges er forsvarlig utredet må i utgangspunktet innebære 
at de nødvendige opplysningene må framlegges for kommunestyret samtidig med at 
saken legges fram.  
Et annet spørsmål er om det kan tenkes at kommunerådets opplysningsplikt etter 
kommuneloven § 20 nr. 2, kan utvides underveis i behandlingen av saken. 
I enkelte tilfeller hender det at kommunerådet får kjennskap til nye opplysninger i 
tilknytning til en sak etter at saken er fremmet for kommunestyret. Hensynene bak 
opplysningsplikten tilsier at kommunerådet i disse tilfellene har plikt til å informere 
kommunestyret om dette, i samme utstrekning som de ville hatt dersom de hadde kjent 
til forholdene før saken ble lagt fram.  
Det kan også skje at kommunestyret misforstår de opplysninger rådet har lagt fram. 
Dersom kommunerådet oppdager dette, bør det være naturlig at rådet har et ansvar for å 
presisere eller forklare nærmere, slik at kommunestyret kan fatte sin avgjørelse på riktig 
grunnlag.  
Kommunestyrets medlemmer har full rett til å fremme egne forslag til de saker 
kommunerådet har lagt fram for kommunestyret. Underveis i behandlingen av en sak 
  14 
hender det at det framkommer mange nye forslag, til dels i en slik grad at saken 
nærmest endrer karakter. Spørsmålet blir i denne sammenheng om dette kan utløse en  
utvidet opplysningsplikt for kommunerådet. 
Det kan neppe være noe krav om at kommunerådet på eget initiativ opplyser om alle 
mulige konsekvenser av forslag som fremmes i kommunestyret. I disse tilfellene må det 
påligge forslagsstillerne et særlig ansvar for å stille spørsmål eller eventuelt selv utrede 
mulige konsekvenser.  
Dersom kommunerådet oppdager at kommunestyret er i ferd med å legge et helt 
feilaktig faktum til grunn, er det imidlertid et spørsmål om ikke det påligger 
kommunerådet en plikt til å opplyse om dette. Dette vil vel også ofte kunne være i 
rådets egen interesse, særlig dersom denne feilaktige forståelse av faktum er i ferd med 
å få kommunestyret til å fatte et vedtak i strid med det kommunerådet selv ønsker. I 
neste instans er det jo kommunerådet som er pålagt å sørge for at kommunestyrets 
vedtak settes i verk, jfr. kommuneloven § 20 nr. 2. Listen her må allikevel antakelig 
legges ganske høyt. 
 
Det er imidlertid ikke alle saker som et kommunestyre behandler som kommer opp på 
initiativ fra kommunerådet. Kommunestyrets medlemmer har også anledning til å 
fremme forslag. Dette gjelder som nevnt endringsforslag til de saker kommunerådet har 
lagt fram for kommunestyret, men også en mulighet til å ta opp saker på eget initiativ. 
Vurderingen av forholdet til kommunerådets opplysningsplikt i disse sakene må bli 
parallell med den som gjelder for kommunerådets opplysningsplikt i forhold til 
endringsforslag til kommunerådets egne saksframlegg. Det kan i utgangspunktet ikke 
påligge kommunerådet noen aktiv opplysningsplikt i forhold til forslag de selv har 
fremmet. Dersom kommunestyret stiller spørsmål til kommunerådet i forbindelse med 
forslaget, kan vel kommunerådet neppe la være å svare på disse, men her er vi over i 
den passive opplysningsplikten, og den faller altså utenfor rammen av kommuneloven 
§ 20 nr. 2. 
En annen sak er at kommunestyret dersom de ønsker det kan sende saken til 
kommunerådet for videre utredning, og da vil de vanlige reglene om kommunerådets 
opplysningsplikt igjen komme til anvendelse. 
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3.1.2 Hvem har plikt til å gi opplysninger? 
Et interessant spørsmål er hvem som er å anse for pliktsubjekt i forhold til 
opplysningsplikten. Etter ordlyden i kommuneloven § 20 nr. 2, er det kommunerådet 
som er tillagt ansvaret for at saker er forsvarlig utredet. Ut ifra en naturlig forståelse av 
ordlyden, skulle det bety at plikten påligger kommunerådet som kollegium. Dette 
stemmer også godt overens med kommunerådets rolle da kommuneloven ble vedtatt. Da 
var det nemlig bare mulig å stille mistillit mot kommunerådet som kollegium. Dette har 
imidlertid endret seg. Med den varianten av kommunal parlamentarisme som man i dag 
ser i for eksempel Oslo, med oppdeling av fagavdelingene i en departementstruktur, og 
relativt høy grad av delegasjon til den enkelte fagbyråd, har byrådsmedlemmene fått en 
helt annen selvstendig stilling enn de hadde under de første årene med kommunal 
parlamentarisme. Blant annet som følge av dette er loven senere endret, slik at det nå 
også er mulig å fremme mistillit i forhold til den enkelte kommuneråd. Fra Oslo finnes 
det flere eksempler på at mistillitsforslag i forhold til enkeltbyråder har vært fremmet 
som følge av misnøye med den informasjonen bystyret har fått fra byråden. 
Parlamentarisk sett anses altså den enkelte byråd i praksis som ansvarlig for 
opplysningsplikten, og det kan spørres om ikke det samme i dag ville være naturlig for 
det rettslige ansvaret.  
Den enkelte kommuneråds ledelsesansvar utøves imidlertid på rådets vegne, jfr. 
kommuneloven § 20 nr. 1. Det betyr etter de vanlige regler om delegasjon at utøvelsen 
også skjer under rådets instruksjonsmyndighet og politiske ansvar. Etter dette må det 
fortsatt være det samlede rådet som har det endelige ansvaret.10   
Ordlyden i kommuneloven. § 20 nr. 2 er lik med den som gjelder for 
administrasjonssjefen etter kommuneloven. § 23 nr. 2. Det må være klart at like lite som 
det etter den tradisjonelle modellen er administrasjonssjefen som personlig skal sitte og 
utrede alle saker, er det ment at byrådet skal sitte med den praktiske utredningen av 
saker i en parlamentarisk modell. Derimot har de ansvar for å organisere 
administrasjonens arbeid på en slik måte at de nødvendige utredninger blir gjort. 
Før kommunerådet oversender saker til kommunestyret, er det imidlertid vanlig praksis 
at det i forbindelse med sin behandling av saker også lager sin egen innstilling 
oversendes bystyret også lager sin egen innstilling. At de folkevalgte skulle komme 
 
10 Kommuneloven § 20 nr. 1 er grundigere drøftet i Kommunalrett (2002) s. 413-414 
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tidligere inn i beslutningsprosessene var jo også i sin tid et sentralt poeng da Oslo 
bystyre valgte å innføre en parlamentarisk styringsmodell.  
3.1.3 Hva slags opplysninger har kommunestyret krav på? 
I kommuneloven § 20 nr. 2 brukes begrepet ”forsvarlig utredet” for å beskrive 
kommunerådets opplysningsplikt. Dette er en rettslig standard, som blant annet må 
baseres på politiske normer, med rom for atskillig skjønn til rettsanvenderen.  
Et kommunestyre får mange forskjellige saker til behandling i løpet av et år.11 Antallet 
saker og omfanget av dem, vil variere noe fra kommune til kommune. Det som 
imidlertid er felles for alle kommuner er at de saker kommunestyrene får til behandling i 
løpet av et år varierer mye, både i forhold til omfang og viktighet. Om enkelte saker 
råder det ingen politisk uenighet, mens andre saker kan være svært kontroversielle. På 
grunn av dette vil kommunestyrets informasjonsbehov variere en del fra sak til sak, noe 
som vil kunne få betydning for omfanget av kommunerådets opplysningsplikt. Det er 
imidlertid viktig å sørge for at ikke kommunestyret druknes i opplysninger. En viktig 
del av opplysningsplikten må derfor være å velge ut informasjon. 
Kravet om at en sak skal være forsvarlig utredet innebærer også en plikt til å legge fram 
korrekte opplysninger. Dette betyr for det første at hver enkelt opplysning må være 
sann, men også at utvalget av opplysninger som gis samlet sett må være dekkende for 
de grunnleggende forhold. 
Et viktig spørsmål i denne sammenheng kan være hvor oppdaterte opplysningene må 
være. Dette spørsmålet førte til uenighet i Oslo bystyre i forhold til vurderingen av om 
kommunerådets opplysningsplikt var oppfylt i sak 308/01 i bystyret: Bedre matforsyning 
innen eldreomsorgen - Avvikling av storkjøkkenvirksomheten.  
I denne saken var noe av bakgrunnen for at byrådet ønsket å avvikle kommunens 
storkjøkkenvirksomhet, kritikk som var framkommet i en rapport fra Helsevernetaten 
v/Næringsmiddeltilsynet fra april 1999. Det var ingen uenighet i bystyret om at de forholdene som 
ble kritisert i rapporten var alvorlige. Fra Arbeiderpartiets og Sosialistisk Venstrepartis 
representanter i komiteen ble det imidlertid hevdet at byrådet ikke hadde godtgjort at en avvikling av 
storkjøkkenvirksomheten ville føre til en bedring i matforskyningen. Partiene la blant annet vekt på 
at påstandene som framkom i byrådssaken stammet fra en utredning som var to år 
gammel på behandlingstidspunktet. Disse komitemedlemmene viste videre til at 
 
11 I kommunevalgsperioden 1999-2003 hadde Oslo bystyre for eksempel et sted mellom 500 og 800 saker 
på kart årlig. 
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Helsevernetaten senere hadde godkjent tilberedning og distribusjon av middag fra 
storkjøkkenene senest 16.10.2000. 
Dersom denne siste godkjenningen fra Helsevernetaten bygget på at forholdene hadde 
forandret seg etter at de skrev rapporten i april 1999, er det grunn til å gi A og SV 
medhold i sin kritikk av byrådets saksfremlegg. Det er en del av opplysningspliktens 
innhold å sørge for at de opplysninger som framlegges er korrekte og dekkende, og 
dersom situasjonen har forandret seg vesentlig, må det være et krav at kommunerådet 
skaffer oppdatert informasjon.  
Et kommuneråd vil ha en noe annen rolle enn det administrasjonssjefen har i en 
kommune styrt etter formannskapsprinsippet. Administrasjonssjefen har en rent 
administrativ og politisk uavhengig stilling. Kommunerådet har imidlertid en slags 
dobbel funksjon. Det er ingen tvil om at kommunerådet er et politisk organ, vanligvis 
valgt ved flertallsvalg av kommunestyret. Kommunerådet er allikevel også tillagt 
administrative oppgaver, som øverste ledelse av kommunens administrasjon. Som nevnt 
ovenfor er ordlyden i § 20 nr. 2 om kommunerådets opplysningsplikt den samme som i 
forhold til administrasjonssjefens ansvar etter § 23 nr. 2. Et interessant spørsmål er 
derfor i hvilken grad det var ment å få noen betydning for utredningen av saker at dette 
ansvaret i en kommune med parlamentarisk styringsform er flyttet over til et folkevalgt 
organ.12  
Et kommuneråd er selvfølgelig ikke et politisk nøytralt organ, og kan vel heller ikke 
pålegges å opptre som et. Det er imidlertid ingenting i forarbeidene som tilsier at 
Stortinget har tenkt seg at innføringen av et parlamentarisk styringssystem skal føre til 
noen svekkelse av kravet til faglighet i de utredninger som presenteres for 
kommunestyret. Kommunestyrets behov for et godt beslutningsgrunnlag er like stort 
uavhengig av hvilken styringsform som er valgt. 
For å kunne drøfte det videre innholdet av opplysningsplikten kan det være 
hensiktsmessig å skille mellom fakta og vurderinger.  
 
12 Fram til vedtakelsen av den nye kommuneloven var ansvaret for at de sakene som kommunestyret 
hadde til behandling var tilstrekkelig utredet, lagt til ordføreren. Dette ble endret i kommuneloven, slik at 
ansvaret nå altså ligger hos administrasjonssjefen henholdsvis kommunerådet. Bakgrunnen for dette var et 
ønske om at ansvaret også etter loven skulle ligge hos den som i praksis hadde ansvaret for å utrede saker 
som skulle til kommunestyret. 
  18 
                                                
I forhold til fakta må utgangspunktet være greit. Alle fakta som er  av betydning må 
legges fram, også de som taler mot kommunerådets eget syn. Dette må i alle fall gjelde 
for alt det som kan komme til å ha betydning for kommunestyrets vurdering av saken. 
Også de faktaopplysninger som bare vil kunne ha betydning for et mindretalls vurdering 
av saken, må falle inn under opplysningsplikten. 
Når det gjelder i hvilken grad kommunerådet plikter å legge fram vurderinger for 
kommunestyret, vil det være naturlig å sondre mellom faglige vurderinger, for eksempel 
fagetatens vurderinger, og politiske vurderinger gjort av kommunerådet. Dette skillet er 
imidlertid ikke alltid like lett å trekke i praksis, overgangen fra faglige til politiske 
vurderinger kan være glidende. Som hjelpebegreper i en teoretisk drøfting av innholdet i 
kommunerådets opplysningsplikt kan de uansett være nyttige. 
Når det gjelder de rent politiske vurderinger må det vel også være ganske klart at det 
ikke kan foreligge noen plikt til å opplyse om dem. Hvordan kommunerådet rent taktisk 
vurderer saken;  om det er en politisk god eller vanskelig sak, om det har vært 
uenigheter internt og hva de eventuelt har gått ut på, og andre lignende vurderinger, må 
kommunerådspartiene ha rett til å holde for seg selv. Det ser i hvert fall ut som det i 
juridisk teori er enighet om dette i forhold til regjeringens opplysningsplikt13, og det er 
vel neppe noe som tilsier at dette bør vurderes vesentlig annerledes på kommunalt plan. 
Vanskeligere blir det når vi kommer til spørsmålet om de faglige vurderinger. Som sagt 
fungerer kommunerådet etter loven som administrasjonens øverste ledelse. Det er altså 
kommunerådet som sitter på de kommunale utredningsapparat. Det er derfor viktig at 
kommunestyret kan stole på at rådet i kraft av denne rollen presenterer både fordeler og 
ulemper ved en sak. På den annen side er kommunerådet også et politisk organ, som 
neppe kan pålegges å legge fram faglig helt objektive vurderinger.  
Det kan være vanskelig å si akkurat hvor grensene går, og det er ikke sikkert at grensen 
er den samme for det politisk kritikkverdige og det som er rettslig tvilsomt. 
Frøiland-utvalget har for regjeringens del lagt til grunn at opplysningsplikten også som 
hovedregel innebærer en plikt til å legge fram faglige vurderinger. I rapporten slås det 
fast at: 
”I den grad regjeringen sitter inne med faglige vurderinger av klar relevans for 
saken, må dette komme frem, også der vurderingene ikke støtter regjeringens eget 
syn. Regjeringen har en selvsagt rett til å argumentere for sitt syn, og vektlegge 
 
13 Se for eksempel hos Sejersted (Kontroll og konstitusjon) på s. 734 
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det den mener er avgjørende, men den kan ikke holde tilbake motargumenter av mer 
vesentlig karakter.”14
 
I utgangspunktet må kommunerådet for å tilrettelegge for en demokratisk debatt altså 
som hovedregel være forpliktet til å  dele de  faglige vurderinger, inkludert 
motforestillinger som administrasjonen har lagt fram, jfr. synspunktene til Frøiland-
utvalget som er referert ovenfor. 
Både i Oslo og i Nordland er det slått klart fast i de lokale reglement for henholdsvis 
byrådet og fylkesrådet at etatenes utredninger skal følge sakene fram til bystyret 
henholdsvis fylkestinget.  
I Oslo bystyre har det imidlertid vært en del debatt om hvordan denne bestemmelsen er 
å forstå. Dette spørsmålet var en sentral del av debatten i forbindelse med evalueringen 
av parlamentarismeordningen15, der det var en uenighet mellom byrådspartiene og 
opposisjonen, representert ved Arbeiderpartiet (A), Sosialistisk Venstreparti (SV) og 
Rød Valgallianse (RV), om hvordan regelverket her er å forstå.  
Byrådet viser i sin innstilling til at rådet etter kommuneloven § 20 nr. 2 har plikt til å 
påse at de saker som legges fram for bystyret er forsvarlig utredet. Det vises videre til 
byrådsreglementet § 4 annet og tredje ledd om at byrådet har ansvar for at saker er 
utredet og at fagetatenes vurderinger skal følge saken fram til bystyret. Byrådet vurderte 
det slik at dette kravet ivaretas gjennom prinsippet om fullført saksbehandling. Dette 
prinsippet innebærer ifølge byrådet at det påses at blant annet er samarbeidet med 
berørte virksomheter og at uttalelse er innhentet fra kommunens virksomheter samt 
ikke-kommunale virksomheter og organisasjoner når dette er aktuelt. 
A, SV fremmet en merknad i finanskomiteen til dette spørsmålet, som også fikk 
tilslutning fra  RV. I merknaden heter det: 
”Finanskomiteens medlemmer fra A og SV, med tilslutning fra RV, viser til at 
kommunale etater og virksomheter faglig sett er selvstendige elementer i 
styringssystemet og at deres synspunkter og vurderinger i egenskap av faginstans 
ikke er underlagt byrådets instruksjonsmyndighet. Det er viktig at deres syn 
dokumenteres og kommer fram i sakene. Disse medlemmer forutsetter i tråd med 
dette at virksomhetenes uttalelser følger byrådets innstillinger som egne 
dokumenter. Dette vil på en konsekvent måte bidra til å ivareta gjeldende 
reglement for folkevalgtes innsynsrett som fastslår at bystyret og det enkelte 
bystyremedlem ved behandlingen av en sak har ”krav på å få vurdere saken på 
samme faktagrunnlag som byrådet.” 
 
14 Dok. Nr. 14 (2002-2003) på side 43 
15 Sak 393/02 i Oslo bystyre. 
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Komiteens flertall sluttet seg til byrådets syn, uttalte blant annet: 
”Prinsippet om fullført saksbehandling forutsetter at det – etter byrådets vurdering 
i den enkelte sak – blir innhentet uttalelse fra berørte instanser og at alle relevante 
hensyn på en  hensiktsmessig måte fremgår av saken.” 
 
Under debatten i bystyret sa Ane Willumsen fra Venstre i sitt innlegg: 
”Det har i arbeidsgruppen fra enkelte blitt hevdet at ikke alle byråder alltid har 
fremstilt etatenes syn og vurderinger på tilfredsstillende måte. Skulle så være 
tilfellet, kan jeg ikke skjønne annet enn at dette må være grunnlag for kraftig 
kritikk og mulig mistillit.” 
 
Den nevnte misnøyen med byrådets framstilling av de faglige vurderingene var 
antakelig bakgrunnen for merknaden fra partiene på venstresiden, som for øvrig ikke 
fremmet noen endringsforslag til reglementet i forhold til dette spørsmålet. 
Det er for øvrig langt fra første gang etter at Oslo kommune innførte et parlamentarisk 
system at det rettes kritikk mot måten byrådet formidler faglige vurderinger på. I begge 
sine to første rapporter kritiserer Statens granskingsutvalg for Oslo kommune byrådet 
for det de kaller siling av fakta i enkelte saker.16 I NOU 1991:11 heter det blant annet at 
de tidligere omtalte sakene tyder på at: ”byrådet har grepet inn i utformingen av de 
sentrale saksdokumentene på en måte som har svekket de folkevalgte organenes 
beslutningsgrunnlag.” 
I den omtalte bystyredebatten ble vel strengt tatt byrådets aktive opplysningsplikt 
blandet sammen med den passive opplysningsplikten, nærmere bestemt bystyrets rett til 
å kreve innsyn i forvaltningens dokumenter.  
 Som det er redegjort for ovenfor har kommunerådet som del av opplysningsplikten 
etter kommuneloven § 20 nr. 2 også en plikt til å legge fram relevante faglige 
vurderinger. Dette innebærer allikevel neppe noen alminnelig plikt til å legge fram 
spesielle dokumenter.17 En annen sak er at kommunerådet neppe kan nekte 
kommunestyret innsyn i disse dokumentene dersom de ber om det. Da er vi imidlertid 
utenfor området for opplysningsplikten etter kommuneloven § 20 nr. 2, og over i den 
passive opplysningsplikten. 
 
16 Sakene er omtalt i NOU 1990:26 s. 47 og NOU 1991:11 s. 90-92 
17 For regjeringens vedkommende blir dette også slått fast i Dok. Nr.14 (2002-2003) 
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Normalt vil den politiske normen være videre enn den rettslige, det vil si at de politiske 
kravene er strengere enn de rettslige, men det motsatte kan også være tilfellet. Det kan 
forekomme mangelfull opplysning som formelt sett er et rettsbrudd, men som ikke 
anses som politisk kritikkverdig. Her kan kanskje saken om innføring av åremål for 
topplederstillinger i Oslo kommune tjene som eksempel.18  
I denne saken ble det foreslått at en hel rekke kommunale topplederstillinger skulle 
omgjøres fra faste stillinger til åremålsstillinger. En av de stillingen som ble foreslått 
gjort om til åremålsstilling var jobben som kommunerevisor.  
I rundskriv H-30/94 fra Kommunal- og arbeidsdepartementet er det tatt med følgende 
kommentar til kommuneloven § 24 nr. 3: 
” Kommuneloven § 24 nr 3 åpner for at kommunestyret/fylkestinget kan 
bestemme at "ledende administrative stillinger skal besettes på åremål". 
Departementet uttalte at det er tvilsomt om stillingen som kommune-
/distriktsrevisor kan karakteriseres som en administrativ stilling i kommunens 
administrasjon. Etter kommuneloven er revisor gitt en uavhengig stilling. Han er 
direkte underlagt kontrollutvalget, og kommunens øverste administrative ledelse 
har ingen innflytelse på hvordan revisor skal utføre sitt arbeid. Utviklingen er gått 
i retning av økt vektlegging på forvaltningsrevisjon, og revisor skal føre kritisk 
kontroll med den kommunale virksomheten. Det er derfor viktig at revisor kan 
opptre uavhengig i forhold til den øvrige ledelse i kommunen.  
Departementet konkluderte etter dette med at kommunerevisor og distriktsrevisor 
ikke kan tilsettes på åremål etter kommuneloven.” 19
 
I NOU 1990: 13  understrekes det i en kommentar til kommuneloven § 23 nr. 2, som 
altså har samme ordlyd som § 20 nr. 2, at ansvaret for å påse at en sak er tilstrekkelig 
utredet, omfatter også eventuelle rettslige tvilsspørsmål. I den saken som ble lagt fram 
for Oslo bystyre, var ikke de rettslige vurderingene av en slik nyordning tatt med, noe 
som blant annet førte til at de ansattes organisasjoner mente at saken ikke var 
tilstrekkelig utredet. Det fantes riktignok noen vurderinger av rettslige spørsmål i et 
trykt vedlegg  til byrådssaken20, men det var ikke foretatt noen spesiell vurdering av for 
eksempel kommunerevisors rolle., til tross for at altså Kommunal- og 
arbeidsdepartementet i et fortsatt gjeldende rundskriv har konkludert med at 
kommunerevisor ikke kan ansettes på åremål. 
 
18 Sak 121/03 i Oslo bystyre 
19 Sak nr 93/6689. Brev av 6.4.94 
20 Se nærmere om dette under punkt 3.1.5 nedenfor 
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Under debatten i bystyret var det ingen som kritiserte byrådets utredning av saken. 
Mangelen på vurdering av spørsmålet om det var mulig å ansette kommunerevisor på 
åremål, må antakelig allikevel være et brudd på kommunerådets opplysningsplikt i 
rettslig forstand. 
 
  
3.1.4 Hvem skal ha opplysningene? 
Kommunerådet fremmer sine saker til kommunestyret. Det er også kommunestyret som 
forestår den endelige behandlingen av saken. Av dette må det følge at dersom 
kommunestyret har fått opplysninger, så tilfredsstiller det kravet.   
Mye av den forberedende saksbehandlingen finner i dag sted i komiteer under 
kommunestyret. Det er også ofte komiteene som stiller spørsmål og ber om ytterligere 
opplysninger til saken. I Oslo er det videre vanlig at byrådene deltar på komitemøter, og 
det er ikke uvanlig at de der kommer med orienteringer i tilknytting til saker komiteen 
har til behandling. Et viktig spørsmål er derfor om opplysningsplikten kan anses oppfylt 
når komiteen har blitt informert. Noe som taler imot en slik tolking av regelen er at ikke 
alle partier er representert i alle komiteer, slik at de ikke uten videre får med seg hva 
som blir opplyst i en komite. Og heller ikke de andre av kommunestyrets medlemmer 
som ikke sitter i den aktuelle komiteen, vil uten videre få tilgang til disse 
opplysningene. Ettersom det er kommunestyret som skal forestå den endelige 
saksbehandlingen, og som derfor har behov for å bli opplyst, må opplysningsplikten 
antakelig oppfylles overfor kommunestyret som sådan. Overfor de medlemmer av en 
komite som har mottatt opplysninger, vil opplysningsplikten i slike tilfeller allikevel 
være oppfylt. Det samme må vel antakelig gjelde for informasjon til 
enkeltrepresentanter. 
 
3.1.5 Opplysningenes form 
Kommuneloven § 20 nr. 2 pålegger kommunerådet en plikt til å sørge for at de saker 
som legges fram for folkevalgte organer er forsvarlig utredet. Bestemmelsen sier 
imidlertid ingenting om i hvilken form dette skal skje. 
Smith legger i sin vurdering av regjeringens opplysningsplikt, til grunn at oppfyllelsen i 
utgangspunktet må skje skriftlig, i tråd med de regler som finnes for kommunikasjon 
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mellom storting og statsråd.21 Sejersted tar for sin del utgangspunkt i at 
opplysningsplikten er en plikt til å informere Stortinget, og mener derfor at regjeringen 
som hovedregel selv kan velge på hvilken måte den ønsker å opplyse Stortinget.22 
Forskjellen i utgangspunkt får imidlertid ikke stor betydning i praksis, i det begge 
mener at det finnes tilfeller der muntlig informasjon vil være tilstrekkelig, men at det 
også, kanskje særlig i store saker er nødvendig at informasjonen til Stortinget kommer i 
skriftlig form. Frøiland-utvalget23 legger i likhet med Sejersted til grunn at det i 
utgangspunktet er opp til regjeringen om den ønsker å informere Stortinget skriftlig 
eller  muntlig. Utvalget understreker allikevel også at det særlig i saker av noe omfang 
vil kunne være uforsvarlig om opplysningene bare presenteres muntlig, slik at den 
praktiske hovedregel må være at opplysningsplikten oppfylles skriftlig. Når det gjelder 
supplerende opplysninger, mener utvalget imidlertid at muntlige opplysninger må kunne 
aksepteres. 
De vurderinger som er gjengitt ovenfor i forhold til formkrav for regjeringens 
opplysningsplikt må vel også kunne anvendes på kommunerådets opplysningsplikt 
overfor kommunestyrene.  
Et annet spørsmål som har vært drøftet på riksplan, i forhold til i hvilken form 
opplysningsplikten skal oppfylles, er om opplysningene må presenteres i  selve 
saksframstillingen, eller om det er tilstrekkelig at opplysninger framkommer i vedlegg 
til saken. Konklusjonen i juridisk teori ser ut til å være at de relevante opplysninger som 
et vedlegg inneholder, også må framkomme i regjeringens egen saksframstilling, enten 
ved uttrykkelige henvisninger eller gjennom omtale av det aktuelle materialet.24 Et 
ytterligere krav er at vedleggene må stilles til disposisjon for alle interesserte i 
Stortinget. Frøiland-utvalget mener det er et krav at de relevante opplysninger som 
vedleggene inneholder må trekkes inn i regjeringens egen framstiling av saken. Dette 
kan etter utvalgets mening som et minimum skje gjennom uttrykkelige og spesifiserte 
henvisninger i teksten. Utvalget påpeker også faren for at sentral informasjon ellers kan 
 
21 Regjeringens opplysningsplikt overfor stortinget (1997) 
22 Kontroll og konstitusjon (2001) 
23 Dok. Nr. 14 (2002-2003) 
24 En grundigere vurdering av dette spørsmålet finnes hos Smith i Regjeringens opplysningsplikt overfor 
stortinget på s. 173-176 
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gå tapt i omfangsrike vedlegg, som de færreste av representantene har tid og anledning 
til å sette seg inn i.25
Dette siste momentet vil antakelig spille en enda større rolle i forhold til et 
kommunestyre, der de fleste medlemmene er fritidspolitikere. Dersom kommunerådet 
skulle ha anledning til å mer eller mindre gjemme bort opplysninger i vedlegg, ville det 
kunne undergrave hensikten med opplysningsplikten. 
I Oslo har bystyret dessuten innført en praksis for utsending av saker som kanskje må 
føre til at det stilles enda strengere krav til presentasjon av opplysninger i selve 
saksframlegget fra byrådet. Etter at forretningsutvalget har fordelt byrådssakene til de 
ulike komiteene, sendes en oversikt over dette ut til alle bystyrets medlemmer og 
varamedlemmer per e-post. De enkelte medlemmer av bystyret får deretter tilsendt 
byrådssakene som tildeles den komite de selv er medlem av. For de saker som tildeles 
en av de andre bystyrekomiteene, mottar de normalt bare innstillingen fra komiteen i 
forkant av bystyremøtene. Denne innstillingen inneholder som regel ikke byrådssaken i 
full lengde, men bare en kort sammenfatning. Dersom medlemmene ønsker å se selve 
byrådssaken må de hente den ut fra Internett. Det normale vil altså være at 
representantene i forbindelse med behandling av saker som har vært forberedt i en 
annen komite enn den de selv er medlem av, bare har et sammendrag av byrådssaken og 
dertil komiteens merknader som grunnlag for sine vurderinger. I enkelte saker har det 
dessuten vært slik at vedlegg til byrådssakene heller ikke har vært lagt ut på Internett 
sammen med saken.  
Et eksempel på det siste er byrådssak 55/2003 om åremål for topplederstillinger i Oslo 
kommune.26 Det fantes to trykte vedlegg til byrådssaken. Det ene var et notat om 
vurdering av åremålsansettelse med videre i Oslo kommune, som inneholdt en 
redegjørelse for rettslig utgangspunkt, historikk og drøfting av enkelte 
problemstillinger. Vedlegg nummer to inneholdt mal for arbeidsavtale og lederkontrakt 
for toppledere i Oslo kommune. Ingen av disse vedleggene ble lagt ut på Internett 
sammen med saken. Dersom noen av bystyremedlemmene skulle ønske å se dem, måtte 
de henvende seg til bystyrets sekretariat eller eventuelt informasjonstjenesten i Oslo 
kommune for å få utlevert en kopi. 
 
25 Dok. Nr. 14 (2002-2003) 
26 Saken ble senere behandlet i bystyret som sak nr. 121/03 
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I byrådssaken henvises det flere ganger til det aktuelle notatet, men innholdet i det 
gjengis bare i begrenset utstrekning. Så lenge byrådet har opplyst om at det foreligger 
en slik vurdering, kan det kanskje sies at bystyret har fått nok informasjon til selv å 
etterspørre ytterligere opplysninger, men det ville vel være å foretrekke om denne typen 
vurderinger fulgte saken fram til bystyret. Spørsmålet blir enda viktigere i denne typen 
saker, når vedleggene heller ikke er veldig lett tilgjengelig for bystyrets medlemmer. 
Dette må i beste fall være i grenseland for hva som kan anses som en oppfyllelse av 
byrådets aktive opplysningsplikt overfor bystyret.. 
 
3.1.6 Opplysninger av fortrolig eller intern karakter 
Hovedregelen etter lov om offentlighet i forvaltningen (forvaltningsloven) 
19. juni. Nr. 69. 1970. er at innstillinger fra kommunerådet til kommunestyret skal være  
offentlige. I enkelte av de sake som et kommunestyre får til behandling, kan imidlertid 
informasjon som er underlagt taushetsplikt være av stor betydning for sakens 
opplysning. Derfor er det viktig å understreke at en opplysningsplikt for kommunerådet 
i forhold til kommunestyret ikke automatisk medfører en offentliggjøring av de samme 
opplysningene. Kravet om at saksdokumentene skal være offentlige gjelder nemlig bare 
så langt det ikke er gjort unntak i lov eller i medhold av lov, jfr. forvaltningsloven § 2, 
1. ledd. Forvaltningsloven § 5 a slår fast at opplysninger som er undergitt taushetsplikt i 
lov eller i medhold av lov, er unntatt fra offentlighet. Og en rekke andre opplysninger 
kan også unntas offentlighet etter kommuneloven § 6.  
De folkevalgte som skal behandle saken, har allikevel et annet behov for tilgang på 
opplysninger enn allmennheten. Derfor må de få tilgang til de opplysninger som er 
nødvendig for å kunne behandle saken på en forsvarlig måte. For å sikre at slike 
opplysninger ikke når ut til flere enn nødvendig, kan kommunestyrets organer velge å 
behandle denne typen saker i lukket møte, og antakelig foreligger det i slike saker også 
en plikt til bare å legge fram opplysninger i et lukket møte. Kommunestyret vil i slike 
saker i utgangspunktet også være bundet av taushetsplikten, med mindre det gjelder 
opplysninger som styret selv kan vedta skal være offentlige. 
I mange tilfeller vil det antakelig være mulig for kommunestyret å behandle saken på 
forsvarlig grunnlag, uten kjennskap til de taushetsbelagte opplysningene. Det kan derfor 
spørres om ikke kommunerådet bare plikter å legge fram slike opplysninger i den 
utstrekning det er nødvendig for sakens opplysning. Særlig når det gjelder veldig 
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sensitive opplysninger, for eksempel om personlige forhold, bør det kanskje mer til før 
det kan sies å foreligge en plikt til å ta med opplysningene. Også i forhold til 
forretningshemmeligheter har det vært stilt spørsmål ved i hvor stor grad de bør legges 
fram for de folkevalgte organer. Dette må antakelig bero på en interesseavveiing, men 
hele tiden slik at kommunestyret får det nødvendige beslutningsgrunnlag. 
Et annet spørsmål er i hvor stor grad kommunerådet plikter å legge fram opplysninger 
av intern karakter. Det er særlig de notater som administrasjonen utarbeider i egenskap 
av politisk sekretariat for kommunerådet det har vært uenighet om. 
I parlamentarismeloven het det i § 3, 2. ledd: 
”Dokumenter utarbeidet av administrasjonen til kommunerådet anses som 
utarbeidet for den interne saksbehandling i forhold til reglene i offentlighetsloven 
og forvaltningsloven. Det samme gjelder dokumenter utarbeidet til kommunerådet 
av et medlem med lederansvar etter § 4 tredje ledd, og dokumenter utarbeidet av 
administrasjonen til et slikt medlem.” 
 
Denne bestemmelsen er ikke tatt med i den nye kommuneloven. Som det framgår av 
drøftelsen ovenfor, ville dette uansett ikke ha løst spørsmålet om opplysningsplikten. Et 
bestemt notat vil kommunerådet antakelig ikke ha plikt til å legge fram for 
kommunestyret, men dersom notatet inneholder opplysninger som kan ha betydning for 
kommunestyrets behandling av saken, har kommunerådet plikt til å informere 
kommunestyret om disse forholdene. 
  
3.1.7 Tilgrensende bestemmelser om opplysningsplikt 
Kommuneloven kap. 8 inneholder bestemmelser om hva økonomiplan og budsjett skal 
inneholde, og også om plikt til å informere kommunestyret dersom utviklingen skulle 
vise seg å bli annerledes enn beskrevet i de opprinnelige dokumentene. 
I tillegg til dette finnes det rundt omkring i særlovgivningen krav til opplysninger som 
skal hentes inn i forbindelse med behandling av saker. Slike bestemmelser finner vi 
blant annet i Plan- og bygningsloven og i sosiallovgivingen. 
3.2 Forholdet til forvaltningslovens saksbehandlingsregler 
I tillegg til de egne saksbehandlingsreglene i kommuneloven, er saksbehandlingen i 
kommunestyrene også underlagt saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven, jfr. 
forvaltningsloven § 1. For behandling av enkeltvedtak og forskrifter gjelder et krav om 
at forvaltningsorganet skal påse at saken er så godt opplyst som mulig før vedtak treffes 
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jfr. forvaltningsloven §§ 17 og 37. Det kan ikke direkte av disse bestemmelsene utledes 
noen opplysningsplikt for kommunerådet overfor kommunestyret. Med 
”forvaltningsorganet” i disse bestemmelsene er det i vår sammenheng kommunestyret 
som det saksbehandlende organ, det tas sikte på. Ettersom det er kommunerådet som er 
tillagt utredningsansvaret for saker som legges fram for kommunestyret, vil det 
imidlertid være naturlig at kommunerådets opplysningsplikt overfor kommunestyret i 
alle fall må være av en slik art at de ivaretar de kravene om opplysning som stilles til 
kommunestyrets saksbehandling etter forvaltningsloven (omform) 
3.3 Kommuneloven § 21 
Innføringen av et parlamentarisk system gir en klar fordel til byrådspartiene i forhold til 
opposisjonen når det gjelder tilgang til utredningsmessig kompetanse, ettersom de sitter 
med tilgang til hele det kommunale forvaltningsapparatets kompetanse. For i noen grad 
å bøte på dette, er det i kommuneloven. § 21 tatt inn en bestemmelse som skal sikre 
assistanse til de grupper som ikke deltar i byrådet. Denne bestemmelsen er ny i forhold 
til parlamentarismeloven. 
En tilsvarende bestemmelse finner vi ikke på riksplan, men også partigruppene på 
Stortinget har tilgang til en viss utredningsassistanse.  
I kommentarutgaven til kommuneloven27 heter det om denne bestemmelsen: 
”Bestemmelsen er ikke til hinder for at også grupper som deltar i kommunerådet 
eller fylkesrådet, får utredningsmessig eller kontormessig assistanse. (Se Ot.prp. 
nr. 42 (1991-92) s. 276) Kommunestyret eller fylkestinget står imidlertid ikke 
helst fritt når det gjelder omfanget og utformingen av en slik assistanse. Kriteriene 
for tildelingen må ikke bare oppfylle generelle krav om saklighet og 
likebehandling, det må også tas hensyn til at lovgiver har lagt til grunn at de 
gruppene som ikke er representert i rådet, har et særlig behov for slik assistanse. 
Dette betyr at i den utstrekning det er vanskelig å stille tilstrekkelige ressurser til 
rådighet til dette formålet, må de grupper som ikke er med i rådet prioriteres.”  
 
Formålet med denne bestemmelsen var altså å i noen grad utjevne den ulike 
informasjonstilgangen som partier i henholdsvis posisjon og opposisjon vil ha innenfor 
et parlamentarisk system. Den nærmere utforming av ordningen ble imidlertid overlatt 
til kommunene.  
I Nordland fylkeskommune har man vedtatt en ordning, som i utgangspunktet gir 
partigruppene like mye av det de kaller frikjøpsmidler uavhengig av om de deltar i 
 
27 Oddvar Overå og Jan Fridthjof Bernt (3. utgave) 
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fylkesrådet eller ikke. Ressursene fordeles slik at gruppene disponerer midler 
tilsvarende 0,25 årsverk for de fire første representanter innvalgt i fylkestinget og 
deretter tilsvarende 0,15 årsver for de øvrige innvalgte. Dette opplegget favoriserer i 
noen grad de mindre partigruppene, men gjør altså ikke skille på de partier som deltar i 
fylkesrådet og de som står utenfor. I tillegg til dette har imidlertid Nordland fylkesting 
bestemt at det skal settes av en ekstra pott på kr. 300.000 kroner til spesielt politisk 
arbeid. Av disse disponerer opposisjonen kr. 200.000, som kan benyttes til å kjøpe 
utredninger utenfor fylkesadministrasjonen. 
Slik systemet praktiseres i Oslo kommune, tildeles midler til utredningsmessig og 
kontormessig assistanse etter partigruppenes størrelse og antall heltidspolitikere, slik at 
man i en situasjon med et flertallsbyråd risikerer at denne ordningen faktisk bidrar til å 
øke forskjellen i informasjonstilgang mellom de partier som deltar, henholdsvis ikke 
deltar, i byrådssamarbeidet. På tross av den refererte kommentaren som kom inn i 
odelstingsproposisjonen, er det vanskelig å se at Oslo kommunes praksis kan være i 
overensstemmelse med intensjonene bak bestemmelsen i kommuneloven § 21.  
Oslo hadde for øvrig i sin høringsuttalelse gått inn for at alle partigrupper skule få et 
lovfestet krav på slik assistanse, men dette fikk ikke gjennomslag. Denne bestemmelsen 
ble jo foreslått inn i loven nettopp for å rette opp noe av skjevheten i 
informasjonstilgang mellom partigrupper som deltar i et kommuneråd og de 
partigrupper som står utenfor. Derfor finnes det heller ingen tilsvarende bestemmelse 
om utredningsmessig assistanse for partigruppene i kommunestyret i de kommuner og 
fylker som styres etter den tradisjonelle formannskapsmodellen. 
Det kan spørres om denne ordningen med utredningsmessig assistanse til de grupper 
som står utenfor kommunerådet fører til at man må akseptere en mer ensidig og skjev 
informasjon fra kommunerådet enn det man ellers ville ha gjort. En slik holdning finnes 
det ingen holdepunkter for i forarbeidene. En slik tolking ville dessuten føre til at man 
mistet den effekten som var hensikten med forslaget, nemlig å styrke opposisjonens 
rolle i forhold til kommunerådet.  
3.4 Oppsummering 
Et politisk flertall i et kommunestyre vil naturligvis ha flere muligheter til å sikre seg 
tilgang til de opplysninger de ønsker. De kan velge å utsette behandlingen av saken 
inntil den er bedre utredet, og i et parlamentarisk system vil de dessuten kunne felle et 
kommuneråd som ikke framlegger de opplysninger som kommunestyret ønsker seg. 
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Kommuneloven § 20 nr. 2 er en bestemmelse om aktiv opplysningsplikt for 
kommunerådet. Den handler ikke i første omgang om hvilke opplysninger 
kommunestyret kan kreve å få, men om hvilke opplysninger kommunerådet har plikt til 
å gi kommunestyret. 
 Det som i hvert fall må være sikkert er kommunerådet har plikt til å ikke lyve. Når 
kommunerådet har plikt til å informere kommunestyret har det også en plikt til å snakke 
sant.   
Videre må det være klart at opplysningsplikten innebærer et krav om en ordentlig 
presentasjon av sakens faktum. Uten dette blir det umulig for kommunestyrets 
representanter å kunne utøve sine oppgaver som folkevalgte på en forsvarlig måte. 
I den grad de er relevante for kommunestyrets saksbehandling, omfatter kommunerådets 
opplysningsplikt også en plikt til å presentere faglige vurderinger. De rent politiske 
vurderinger vil derimot neppe omfattes av et kommuneråds opplysningsplikt overfor 
kommunestyret. Hvilke taktiske overlegninger som gjøres internt i et kommuneråd, og 
også hvilke samtaler de eventuelt fører med ulike samarbeidspartnere må de ha lov til å 
holde utenfor den informasjon som må legges fram for et kommunestyre. Politisk 
taktikk er lov, også for et kommuneråd. 
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4 Kontroll med opplysningsplikten 
Etter kommuneloven § 60 nr. 1 er det øverste ansvar for tilsyn med den kommunale 
forvaltning lagt til kommunestyret. Dette innebærer også et ansvar for å påse at 
kommunerådet oppfyller sin opplysningsplikt overfor kommunestyret. Som ledd i 
utøvelsen av dette tilsynsansvaret kan kommunestyret forlange enhver sak lagt fram for 
seg til orientering eller avgjørelse, jfr. kommuneloven § 60 nr. 1. 
Kommunestyrene har ingen kontroll- og konstitusjonskomite etter modell av Stortinget, 
men oppnevner en egen kontrollkomite til å forestå den løpende kontrollen av 
forvaltningen på kommunestyrets vegne, jfr. kommuneloven § 60 nr. 2. I tillegg skal 
alle kommuner ha enten ha en egen revisor eller delta sammen med andre kommuner i 
en distriktsrevisjonsordning. Revisjonens oppgaver er definert i kommuneloven 
§ 60 nr. 7: ”Revisjonen skal kontrollere at den økonomiske forvaltning foregår i 
samsvar med gjeldende bestemmelser og vedtak, og foreta en systematisk vurdering av 
bruk og forvaltning av de kommunale midler med utgangspunkt i oppgaver, ressursbruk 
og oppnådde resultater.” Revisjonen legger sine rapporter fram for kontrollutvalget, 
som sammen med sine forslag til merknader og vedtak legger rapportene fram for 
kommunestyret.  
Selv om det altså er kontrollkomiteen og revisjonen som står for det meste av det 
praktiske arbeidet med internkontroll i kommunene, er det kommunestyret som har det 
øverste ansvaret, og som foretar den endelige saksbehandlingen. Det er heller ingen ting 
i veien for at kommunestyret på eget initiativ gransker om de opplysninger de har fått 
fra kommunerådet i en gitt sak har vært tilfredsstillende. Dersom kommunestyrets 
hjelpeorganer gjør en for dårlig jobb, kan det til og med tenkes at kommunestyret har en 
plikt til å sette i gang tiltak på eget initiativ. 
For å utføre slikt tilsyn kreves imidlertid informasjon, og her er det som av Smith blir 
kalt den passive opplysningsplikten som er det mest sentrale. Kommunestyrets 
kontrollmidler vil i denne sammenheng være å stille spørsmål til kommunerådet, og 
dessuten å kreve innsyn i dokumenter. Videre vil kommunestyret kunne få nyttig 
informasjon gjennom å stille spørsmål til administrasjonen eller andre faginstanser i 
kommunen. Viktige spørsmål her vil derfor være hvilke opplysninger kommunestyret 
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kan kreve å få fra kommunerådet, hvilke dokumenter de kan kreve å få se, og om 
kommunestyret som en parallell til Stortingets innkallingsrett også kan kreve at ansatte i 
administrasjonen eller fagetatene forklarer seg direkte for dem, også uten at 
kommunerådet samtykker til dette. 
Hvilke dokumenter bystyret kan kreve å få se har vært et omstridt tema i Oslo 
kommune. Særlig har striden stått om de såkalte byrådsnotatene. Etter 
parlamentarismeloven § 3, 2. ledd, var disse notatene å regne som dokumenter 
utarbeidet for den interne saksbehandling i forhold til bestemmelsene i 
offentlighetsloven og forvaltningsloven. Denne bestemmelsen er ikke tatt med i den nye 
kommuneloven. Det har fra flertallet i Oslo bystyre vært hevdet at disse notatene også 
skal være unntatt fra kommunestyrets og dets kontrollorganers innsynsrett.  
Dette synet ble imøtegått av statens granskingsutvalg for Oslo kommune i dets andre 
rapport28. De la særlig vekt på at kommunestyret er kommunens øverste organ, og 
mente at det skulle mye til for å nekte kommunestyret innsyn i kommunale dokumenter. 
Videre la de vekt på at kommunerådet i det vesentlige bygger sin myndighet på 
delegasjon fra kommunestyret. Derfor mente de at sammenligningen som gjerne har 
vært gjort med de interne dokumenter i departementene var lite treffende. 
I Dokument nr. 14 (2002-2003) legges det til grunn at det må være kontrolløren og ikke 
den kontrollerte som avgjør hvilke dokumenter som skal granskes. Dersom dette slår 
igjennom på riksplan, bør det i alle fall få betydning for hvordan kommunestyrenes 
innsynsrett betraktes. 
I forbindelse med saken om salg av personalboliger knyttet til Ullevål sykehus, Aker 
sykehus og Sunnas sykehus29, eller nærmere bestemt i forbindelse med saken om 
mistillit på grunn av  mangelfulle opplysninger til bystyret i Oslo ved behandlingen av 
den nevnte saken30, kom det fram at Fylkesmannen i Oslo og Akershus hadde gitt RVs 
gruppe innsynsrett i et brev som var sendt mellom byrådsavdeling for finans og 
byrådsavdeling for næring og byutvikling. Byrådet hadde først nektet RVs gruppe 
innsyn i dokumentet, i tråd med den praksis som har vært ført i Oslo kommune. Denne 
praksisen ble imidlertid kraftig kritisert av Fylkesmannen. 
 
 
28 NOU 1991:11 
29 Sak 216/01 i Oslo bystyre 
30 Sak 203/02 i Oslo bystyre 
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Når det gjelder Stortingets kontroll med regjeringens oppfyllelse av sin opplysningsplikt 
overfor Stortinget, har det nesten alltid dreiet seg om en etterfølgende kontroll. I 
bystyret i Oslo har det imidlertid vært flere tilfeller av debatter omkring en mulig 
mangelfull utredning av en sak i forbindelse med saksbehandlingen.31 Hva det skyldes 
at en i større grad har fått denne typen debatter på et på tidlig stadium i Oslo i forhold til 
det som er vanlig på riksplan, er ikke uten videre klart. Et mulig moment kan være at 
Stortinget gjennom sin mangeårige maktkamp med regjeringen, har utviklet en særlig 
egentyngde som organ, på en helt annen måte enn det som er tilfellet for bystyret. Med 
egentyngde forstås her at Stortinget har en forståelse av sin viktighet som organ, slik at 
partiinteresser i noen grad må vike til fordel for Stortingets egne interesser. Slik sett skal 
det vel mye til før Stortinget tar til behandling en sak som store grupper i Stortinget 
mener er mangelfullt opplyst. I Oslo har det derimot skjedd flere ganger at saker har 
blitt tatt til behandling med én stemmes overvekt, til tross for at mindretallet har vært 
misfornøyd med beslutningsgrunnlaget. Det hender imidlertid også at et flertall bøyer 
seg for et mindretall som ønsker en sak bedre utredet. 
Det kan stilles spørsmål i denne forbindelse om hvor stor rett et mindretall bør ha til å få 
saker utsatt gjennom spørsmål og krav om ytterligere utredninger. Det kan jo tenkes at 
de faktisk har en legitim interesse av å kreve en sak skikkelig utredet. Dersom et for lite 
mindretall får en slik rett, vil det  imidlertid kunne misbrukes til ren uthaling av saker 
man er uenig i. Derimot er for eksempel i Oslo tre representanter tilstrekkelig for å 
kreve innsyn i dokumenter i en sak man har til behandling. 
Det meste av et kommunestyres kontrollfunksjon vil normalt utøves i etterkant av 
behandlingen av en sak. Et viktig spørsmål er da hvilke dokumenter de kan kreve 
utlevert. 
I Kommuneloven med kommentarer32 heter det i forbindelse med dette spørsmålet, på 
side 429:  
 
”For å kunne utføre sine verv på en forsvarlig måte, må revisor og 
kontrollutvalget ha innsikt i alle saksdokumenter og arkiver. For tydelighets skyld 
 
31 Her sitter jeg ikke på noen tall, men min erfaring etter å ha sittet som varamedlem til bystyret i Oslo i 
kommunevalgsperioden 1999-2003, er at dette spørsmålet om opplysningspliktens oppfyllelse for 
bystyret sin del ,vel så ofte kommer opp ved behandlingen av saker som i form av etterfølgende kontroll. 
32  Ved Oddvar Overå og Jan Fridthjof Bernt (3. utgave) 
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er dette sagt uttrykkelig i loven og understreket i revisjonsforskriften § 11 tredje 
avsnitt: 
”Revisjonen har adgang til forhandlingsprotokoller, arkiver og lignende, og kan 
av kommunens/fylkeskommunens organer og tjenestemenn kreve alle de 
opplysninger som den anser som nødvendig.” 
 
Det er med andre ord revisjonen selv som avgjør hvilke opplysninger og 
dokumenter som skal legges fram. Dette betyr at innvendinger om at disse kan 
være av intern administrativ eller politisk karakter, ikke vil kunne føre fram. Hvis 
kommunale organer og tjenestemenn nekter å gi opplysninger eller å legge fram 
materiale, avgjør kontrollutvalget spørsmålet i siste instans med bindende 
virkning (revisjonsforskriften § 11 siste avsnitt). 
Denne rett til innsyn bygger på loven. Den kan ikke fratas revisjonen eller 
innskrenkes ved vedtak i kommunestyret eller fylkesting. Kommunestyret har 
tvert imot ansvar for å påse at revisjonen får det innsyn og de opplysninger den 
ønsker.” 
 
Et spørsmål som var oppe i evalueringsdebatten om Oslos parlamentariske 
styringssystem, var om komiteene skal ha en adgang til å innkalle hvem som helst 
inkludert byrådets underliggende virksomheter, til å møte for seg.  
Ut av innstillingen fra finanskomiteen er det vanskelig å se hvor det prinsipielle skillet 
går. Flertallet mente for så vidt at komiteene kan be hvem som helst i byrådets 
administrasjon og virksomhetene om å møte i komiteen, men understreket at i forhold 
til de virksomheter som er underlagt byrådets tilsynsansvar, så skal innkallingen skje 
gjennom eller i forståelse med vedkommende byråd. Dette som en konsekvens av 
prinsippet om at bystyret bare kjenner byrådet. 
Mindretallet mente at bystyret og dets komiteer som kommunens øverste organ har rett 
til å innkalle enhver som kan belyse de saker bystyret har til behandling, uavhengig av 
om disse er en del av byrådets administrasjon, ytre kommunale virksomheter eller styrer 
for virksomhetene. De mente dessuten at dersom det anses hensiktsmessig så skal 
informasjonen kunne innhentes skriftlig. Til slutt skriver de at på grunn av det 
parlamentariske ansvaret eller i den grad de kommunale virksomheter ligger under 
byrådets tilsyn, skal slik innkalling skje gjennom vedkommende byråd. 
I debatten i bystyret kommer imidlertid forskjellene klarere fram. 
Høyres gruppeleder i bystyret, som også hadde fungert som leder av den arbeidsgruppen 
som finanskomiteen hadde nedsatt for å forberede arbeidet med denne saken, 
understreket  i sitt innlegg at byrådet har ansvaret og instruksjonsmyndigheten i forhold 
til administrasjonen og virksomhetene. Ut i fra det sluttet han at: ”En komite kan 
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selvfølgelig ikke innkalle noen under byrådets parlamentariske ansvar uten at det skjer 
gjennom og i forståelse med byrådet.”  
 Ivar Johansen fra SV tok i debatten avstand fra det han oppfattet som Høyres mening 
om at en rett for komiteene til å innkalle hvem som helst, inkludert de som ligger under 
byrådens ansvar, ville være i strid med parlamentarismen, og viste i sitt innlegg til 
Stortingets innkallingsrett etter Grunnloven § 75. Mindretallets mening var således 
tydeligvis at bystyret og dets komiteer skal ha rett til å innkalle etatsjefer og andre også 
uten byrådets samtykke.    
Som svar på innlegget fra Ivar Johansen uttalte Bård Folke Fredriksen: 
Representanten Ivar Johansen viser til en grunnlovsbestemmelse om at det finnes en 
tilsvarende praksis på Stortinget. Denne grunnloven er skrevet i 1814, 70 år før vi fikk 
parlamentarisme. Grunnloven ble ikke omskrevet da vi fikk parlamentarisme, men er nå 
konstitusjonell sedvane. Dette er en bestemmelse som i høyeste grad må være sovende 
etter at parlamentarismen ble innført.” [sic] 
Om ikke annet illustrerer denne debatten en manglende kunnskap om og forståelse av 
den statlige parlamentarismen og hvordan den praktiseres, blant bystyrets medlemmer. 
Det er nemlig ikke tvilsomt at Stortinget fortsatt har en slik innkallingsrett etter 
Grunnloven § 75 h. Den er imidlertid meget sjelden blitt bruk i praksis, og fungerer vel 
egentlig mest som et slags ris bak speilet. Betydningen av Grunnloven § 75 h er 
nærmere drøftet i Dokument  nr. 14 (2002-2003). 
Kontroll med kommunerådets opplysningsplikt overfor kommunestyret foretas altså 
som hovedregel av kommunestyret og dets hjelpeorganer. Det finnes imidlertid også et 
par eksterne kontrollmuligheter, som kort skal nevnes her.  
For det første finnes det i kommuneloven § 59 et system med såkalt lovlighetsklage. 
Tidligere skulle i prinsippet alle vedtak i kommunestyrene gjennom en såkalt 
legalitetskontroll. Denne ordningen ble imidlertid opphevet ved innføringen av den nye 
kommuneloven i 1993. Rester av denne legalitetskontrollen finne allikevel fortsatt. 
Dersom noen av kommunestyrets medlemmer mener at kommunerådet ikke har oppfylt 
sin opplysningsplikt overfor kommunestyret, kan de fremme en lovlighetsklage etter 
kommuneloven § 59 nr. 1. Minst tre kommunestyrerepresentanter må stå bak en slik 
klage, som dessuten må fremmes innen tre uker etter at et vedtak er fattet. 
Departementet har også mulighet til på eget initiativ å ta en avgjørelse opp til 
lovlighetskontroll, jfr. kommuneloven § 59 nr. 5. Lovlighetskontrollen skal både gå ut 
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på om avgjørelsen innholdsmessig er lovlig, og om den har blitt til på lovlig måte, jfr. 
kommuneloven § 59 nr. 4   
En ytterligere, men allikevel lite praktisk mulighet for kontroll med kommunerådets 
opplysningsplikt, er at spørsmålet blir reist for domstolene i forbindelse med behandling 
av et vedtak fattet i kommunestyret. Som tidligere nevnt fins det ikke per i dag noen 
dommer i Lovdatas base som omhandler kommuneloven § 20 nr. 2, men en manglende 
oppfyllelse av kommunerådets opplysningsplikt vil antakelig kunne regnes som en feil 
ved saksbehandlingen, for så vidt etter samme vurdering som ved en lovlighetsklage. 
Dersom feilen kan ha virket inn på avgjørelsen, vil den antakelig bli ugyldig. 
Teoretisk sett er det også mulig at brudd på opplysningsplikten kan medføre 
straffansvar etter straffeloven § 324, og i en eventuell straffesak ville domstolen 
nødvendigvis være nødt til å ta stilling til opplysningspliktens innhold.  
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